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1. Inleiding
De commissie ter voorbereiding van dit themanummer heeft mij gevraagd te schrijven 
over wetgeving door anderen dan de formele wetgever. Dat is een zeer ruime opdracht, 
niet alleen omdat over het begrip wetgeving op zich zelf reeds veel te zeggen valt, doch 
ook omdat er zeer vele anderen dan de formele wetgever zijn die wetgeven. Beperking is 
in het kader van deze bijdrage echter noodzakelijk. De hierna volgende beschouwingen 
zullen dan ook zijn gericht op een specifiek vraagstuk, namelijk dat van het onderscheid 
tussen besluiten berustende op delegatie en besluiten inhoudende uitvoering. Dit thema 
is gekozen om twee redenen. Vooreerst speelt deze problematiek een rol, zowel waar het 
gaat om besluiten op centraal niveau (amvb, ‘klein’ kb, ministerieel besluit), als waar het 
betreft besluiten van gedecentraliseerde besturen (ik beperk mij hoofdzakelijk tot provin­
ciale en gemeentelijke besluiten). In de tweede plaats is tijdens de behandeling van en­
kele wetsontwerpen in het kader van de aanhangige grondwetsherziening de problema­
tiek van delegatie en uitvoering uitgebreid aan de orde geweest. Met name zij verwezen 
naar de ontwerpen inzake de klassieke grondrechten (13872), de provincies en gemeen­
ten (13990) en de wetgeving (15047).
2. ‘Delegatie’ in de nieuwe Grondwet
In de toelichtende stukken bij voornoemde wetsontwerpen hangt de regering een ander 
en ruimer delegatiebegrip aan dan tot op heden gebruikelijk is. Onder delegatie rekent zij 
niet slechts de overdracht van regelgevende bevoegdheden door de wetgever aan Kroon 
of minister, doch eveneens de overdracht of toekenning van bevoegdheden door beslui­
ten van de rijksoverheid aan besturen van gedecentraliseerde overheidsverbanden. 
Daarmee is het onderscheid tussen delegatie, attributie en taakstelling in het kader van 
medebewind opgeheven. Dit is reeds een aanzienlijke verruiming van het delegatiebe­
grip. Een andere, met name in het kader van deze bijdrage belangrijke, verruiming van het 
delegatiebegrip bestaat hierin dat van delegatie niet alleen sprake is indien het gaat om de 
verhouding tussen twee besluiten van gelijksoortig karakter, zoals tussen een wet 
houdende algemeen werkende voorschriften en een algemene maatregel van bestuur 
houdende algemeen werkende voorschriften, doch tevens indien er sprake is van de ver­
houding tussen een besluit houdende algemeen werkende voorschriften en besluiten met 
concrete werking. De memorie van antwoord inzake wetsontwerp 13990, blz. 8, drukt het 
aldus uit: ‘Delegatiemogelijkheid . . .  is ..
de mogelijkheid voor de wetgever om bij datgene wat hij volgens de Grondwet moet of 
mag doen andere organen in te schakelen . . .  Die inschakeling kan inhouden dat het an­
dere orgaan ten aanzien van de betreffende materie . . .  regels moet of mag geven, maar 
eventueel ook dat het in te schakelen orgaan de opdracht of de vrijheid krijgt tot het nemen 
van concrete maatregelen.’ Deze opvatting van de regering betekent-in afwijking van de 
bestaande opvattingen in de doctrine -  dat ook de verhouding regel-beschikking onder 
het delegatiebegrip valt, althans in beginsel. In beginsel, daar volgens dezelfde memorie 
van antwoord pas van delegatie sprake is, indien de door het ingeschakelde orgaan te 
verrichten regelgeving of te treffen concrete maatregelen een wezenlijk onderdeel vor­
men van de in het grondwetsartikel omschreven taak. Volgens de regering is daarvan 
sprake indien het ingeschakelde orgaan vrij is om de inhoud van de regels of de maatre-
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gelen (bijv. beschikkingen) geheel of grotendeels naar eigen inzicht te bepalen. Zo die 
vrijheid niet aanwezig is, is er volgens de regering sprake van uitvoering.
Het stelsel van de regering komt er aldus op neer dat overal daar waar min of meer 
discretionaire bevoegdheden aan een ander orgaan worden toegekend of overgelaten 
sprake is van delegatie, ongeacht de aard van het op basis van die bevoegdheden geno­
men besluit. Of er sprake is van delegatie hangt aldus af van het antwoord op de vraag in 
hoeverre een orgaan, dat bevoegdheden krijgt toegekend, gebonden is door de be- 
voegdheidsverlenende regeling. De regering gaat nog verder. Zij kwalificeert de verhou­
ding regeling-concrete beslissing niet slechts als delegatie (indien er sprake is van discre­
tionaire bevoegdheden van het beslissende orgaan), zij noemt de concrete beslissingen 
die de ‘delegataris’ neemt ‘weliswaar niet formeel maar wel praktisch gesproken „wet­
geving” .’1
De regering lijkt aldus een bepaald materieel wetgevings- en uitvoeringsbegrip te han­
teren. Overal waar sprake is van uitoefening van discretionaire bevoegdheden is er ‘prak­
tisch gesproken’ sprake van wetgeving of het nu gaat om het stellen van regels dan wel het 
geven van beschikkingen. Van uitvoering is sprake indien het besluitnemende orgaan in 
sterke mate gebonden is door hogere regels. Of er sprake is van wetgeving wordt aldus 
niet (alleen) bepaald door het karakter van het besluit, te weten algemeenheid, abstract­
heid, externe werking e.d. In de opvatting van de regering lijkt het mogelijk dat bijv. een 
algemene maatregel van bestuur, ministeriële, provinciale of gemeentelijke verordening 
die inhoudt een naar buiten werkende, algemene regeling geen wetgeving is, doch uit­
voering, indien de inhoud van dat besluit nauwkeurig door een hogere regeling is vast­
gelegd. Of zijn in een dergelijk geval toch weer inhoudelijke kenmerken van het besluit 
beslissend, zoals de algemeenheid en de externe werking? Of kan ook de vorm waarin het 
besluit is gegoten nog gewicht in de schaal leggen? Deze vragen zijn in het kader van de 
grondwetsherziening niet aan de orde geweest. Het is daarom interessant het door de 
regering aangehangen stelsel -  dat formeel overigens slechts geldt in het kader van de 
nieuwe grondwet -  te toetsen aan bestaande jurisprudentie en wetgeving. Immers, ook 




Volgens artikel 209 a, gemeentewet behoort tot de taak van burgemeester en wethouders 
het uitvoeren der besluiten van de raad. Zoals bekend heeft het artikel vóór 1931 geleid tot 
fel omstreden jurisprudentie van de Hoge Raad, die in een aantal gevallen uitvoering door 
het college van b. en w. als ongeoorloofde uitoefening van wetgevende bevoegdheid be­
schouwde. Hoewel artikel 169 gemeentewet de problematiek van de ongeoorloofde dele­
gatie grotendeels heeft ondervangen, is sinds 1931 de kwestie 'delegatie of uitvoering’ 
nog regelmatig in de rechtspraak aan de orde geweest. Die jurisprudentie is in het kader 
van deze bijdrage van belang, in zoverre daarin sprake is van duidelijk discretionaire be­
voegdheden van het college van b. en w. In de opvatting van de regering immers zou er 
sprake zijn van 'delegatie’ alsook ‘praktisch gesproken’ van wetgeving, indien b. en w. als 
uitvoerend orgaan in vrijheid beslissingen kunnen nemen. Ik volsta met de vermelding van 
een aantal betrekkelijk recente voorbeelden.
-  H.R. 9 januari 1962, AB 1963, blz. 143.
Artikel 10/a A.P.V. Waalre verbood o.a. varkens te houden op de plaatsen waarvan b. en 
w. bij openbare kennisgeving hebben verklaard dat zij dit voor de omwonenden hinderlijk
1. Zie de nota naar aanleiding van het eindverslag, 13990, nr. 9 (herdruk) blz. 8
of voor de gezondheid of zindelijkheid nadelig achten. De Hoge Raad oordeelt dat hier 
sprake is van uitvoering door b. en w. en niet van de uitoefening van wetgevende be­
voegdheid. In de door de regering aangehangen visie is deze uitspraak moeilijk te plaat­
sen. Immers b. en w. beslissen volledig discretionair ( . . .  dat zij d it . . .  nadelig achten; een 
subjectieve redactie), zonder nadere aanduiding in de A.P.V. wanneer en waar er sprake 
is van hinder of schadelijkheid. De essentie van de norm wordt door b. en w. bepaald en 
niet door de raad. In de visie van de regering is hier aldus sprake van delegatie en -  mate­
rieel -  van wetgeving.
-  H.R. 14 januari 1969, AB 1969, blz. 539.
Artikel 16 k lid 1, A.P.V. Bergen bepaalde: ‘Het is verboden op of aan eenig goed van den 
openbaren weg of het openbaar vaarwater af zichtbaar in strijd met na te melden aan­
schrijving een reclame te hebben, waarvan b. en w. den houder schriftelijk hebben te 
kennen gegeven, dat zij wegens haar ontsierend karakter binnen een daarbij te bepalen 
tijd verwijderd of op nader aangegeven wijze gewijzigd behoort te worden.’ De rechtbank 
meent dat deze bepaling, nu zij b. en w. de macht geeft te bepalen wanneer het verbod 
van kracht wordt, het college niet alleen belast met de uitvoering daarvan en dat in dat 
geval de raad of wel regels dient te geven die b. en w. bij hun oordeelsvorming omtrent 
hetgeen ontsierende reclame in acht moeten nemen of wel b. en w. bevoegd moet ver­
klaren zelf nadere regels te geven. De rechtbank acht de bepaling aldus in strijd met artikel 
169 gemeentewet. De visie van de rechtbank sluit aan bij die van de regering omtrent de­
legatie. Nu b. en w. vrij zijn in de beoordeling omtrent hetgeen ontsierende reclame is, 
beschouwt zij die bevoegdheid kennelijk als wetgeving en is er sprake van ongeoorloof­
de delegatie. De Hoge Raad casseert echter. Hij is van oordeel dat hier geen sprake is van 
wetgeving door b. en w., noch van ongeoorloofde delegatie.2 Hij stelt dat de raad, zonder 
miskenning van artikel 169 gemeentewet, b. en w. bij de uitvoering van de A.P. V.-bepaling 
kon betrekken gelijk is geschied. Ook hier zien we dat uitoefening van een discretionaire 
bevoegdheid niet beschouwd wordt als wetgeving.
-  Een vergelijkbare uitspraak bevat het arrest van 21 februari 1969, AB 1969, blz. 582. 
Hier verwerpt de Hoge Raad de stelling dat een verordening, die een verbodsbepaling 
betreft waarvan b. en w. ontheffing kunnen verlenen, tevens zou moeten inhouden aan de 
hand van welke regels en onder welke voorwaarden b. en w. ontheffing zouden kunnen 
verlenen.
-  Ten slotte valt te wijzen op het arrest van 27 juni 1972, NJ 492, waar de Hoge Raad 
uitspreekt dat het in opdracht van de raad vaststellen van een rooster, waarin voor afzon­
derlijke winkels bepaalde tijdvakken, gedurende welke zij gesloten moeten zijn, worden 
aangegeven, niet is aan te merken als de uitvaardiging van een regeling, waarvan de 
vaststelling door art. 5 Winkelsluitingswet 1951 aan de gemeenteraad is voorbehouden, 
doch behoort tot het uitvoeren van de besluiten van de raad overeenkomstig art. 209, 
aanhef en onder a, gemeentewet.3
Uit vorenstaande arresten blijkt dat de Hoge Raad geenszins de opvatting aanhangt die 
de regering verdedigt in het kader van de grondwetsherziening. Voor de Hoge Raad is het 
bestaan van discretionaire bevoegdheden van de ‘uitvoerende’ instantie geen argument 
om delegatie aan te nemen en die bevoegdheden als van wetgevende aard te beschou­
wen. Dit is niet alleen het geval waar het besluit van b. en w. een typisch beschikkingska- 
rakter draagt, doch ook waar het uitvoeringsbesluit van algemene strekking is dat boven­
dien nog aan het publiek bekend is gemaakt.
2. Zie ook de conclusie van wnd. A.-G. Kist.
3. Zie ook nog HR 3-12-1974, NJ 1975,164.
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b. Besluiten van de centrale overheid
Nu zou men kunnen stellen dat de rechtspraak inzake artikel 209 gemeentewet historisch 
zo is gegroeid en dat de wetswijziging van 1931 niet heeft geleid tot een geheel verlaten 
van de daaraan voorafgaande jurisprudentie. Het blijkt echter dat de Hoge Raad ook met 
betrekking tot besluiten op centraal niveau het begrip uitvoering bezigt.
Een fraai voorbeeld daarvan vormt het arrest van 11 januari 1977, NJ 467. De Hoge 
Raad spreekt daarin uit dat artikel 94a, tweede lid RW , dat bepaalt dat een bromfietshelm 
moet behoren tot een door of vanwege de minister goedgekeurde soort en zijn voorzien 
van een door de minister vastgesteld goedkeuringsmerk, geen ongeoorloofde delegatie 
aan de minister inhoudt doch hem slechts uitvoering opdraagt. Dit in tegenstelling tot de 
A.-G. Kist die van oordeel is dat er wel sprake is van delegatie nu de minister geheel vrij is 
om uitzonderingen te maken en de verschillende soorten helmen goed- of af te keuren. De 
opvatting van de A.-G. sluit aan bij die van de regering. De vrijheid van de minister om -  in 
welke vorm dan ook -  te bepalen welke helmen geschikt zijn, lijkt voor de A.-G. het door­
slaggevende argument om hier het bestaan van wetgeving en dus -  ongeoorloofde -  de­
legatie aan te nemen. De Hoge Raad daarentegen meent dat het ministeriële besluit 
slechts dient om aan het door de besluitgever gestelde verbod de vereiste werking te ver­
zekeren. De parallellie met de jurisprudentie inzake artikel 209 gemeentewet is duidelijk: 
het verbod zelf is vervat in het rechtsgeldige besluit (amvb of verordening), het besluit 
noodzakelijk voor de werking van het verbod is dan als uitvoering te beschouwen, ook al 
bezit de instantie die dat besluit neemt een ruime appreciatie-marge.
4. De wetgeving
De huidige wetgeving biedt talloze voorbeelden van de figuur waarin de formele wet een 
verbod bevat, terwijl het aan Kroon, minister of andere instantie wordt overgelaten te be­
palen waar of op welke tijd het verbod zal gelden, op welke gedragingen of stoffen het 
verbod betrekking heeft, enz.4 De vraag is nu of die besluiten van Kroon, minister e.a. als 
berustend op delegatie dan wel als uitvoering zijn te beschouwen. In een aantal gevallen 
wordt het antwoord op deze vraag bemoeilijkt door het feit dat de aanwijzing van tijd, 
plaats, enz. geschiedt bij algemene maatregel van bestuur. Zo bepaalt artikel 2a, eerste 
lid, van de Visserijwet dat het verboden is vis van een kleinere afmeting dan bij algemene 
maatregel van bestuur voor die vissoort bepaald, voorhanden te hebben, aan te voeren, 
enz. Het tweede lid van het artikel draagt de aanwijzing van tijdvakken, waarvoor een ver­
bod tot voorhanden hebben, enz. geldt, op aan een algemene maatregel van bestuur. Ar­
tikel 22 van de Natuurbeschermingswet draagt de aanwijzing van plante- en diersoorten 
waarvoor de verboden van de artikelen 23 en 24 gelden eveneens op aan een algemene 
maatregel van bestuur. Vergelijkbare gevallen bieden, om een greep te doen, artikel 2, 
tweede lid, Hinderwet,5 artikel 19 Wet inzake de luchtverontreiniging, artikel 3 Wet ver­
ontreiniging zeewater, artikel 1 Wet chemische afvalstoffen. Is er in deze gevallen sprake 
van delegatie of moeten we ook hier aannemen dat er sprake is van besluiten die als uit­
voering moeten worden gekwalificeerd? In de visie van de regering moet ongetwijfeld 
worden aangenomen dat er sprake is van delegatie en ‘praktisch gezien’ van wetgeving. 
Deze visie zou nog worden ondersteund, indien vast zou staan dat een algemene maatre­
gel van bestuur altijd wetgeving zou moeten inhouden. Uit het eerste lezingsontwerp inza­
ke de wetgeving (15047 (R 1099)) zou men kunnen afleiden dat de regering de algemene 
maatregel van bestuur inderdaad beschouwt als een besluit houdende wetgeving.
4. Vgl. o.a. Van Wijk, De norm is per definitie abstract, blz. 10 e.v., Kluwer 1971;
J. L. H. Cluysenaer, Arbeidsrecht en administratiefrecht, in: Hedendaags arbeidsrecht, blz. 54 e.v., 
Samsom 1966.
5. Zie voor de oude Hinderwet o.a. J. R. Stellinga, TvO 1950, blz. 487.
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Volgens artikel 5.1.9, tweede lid, worden in een algemene maatregel van bestuur alleen 
voorschriften, door straffen te handhaven, opgenomen krachtens de wet. Het vierde lid 
van artikel 5.1.9 verklaart het tweede lid van overeenkomstige toepassing op 'andere 
vanwege het Rijk voorgestelde algemeen verbindende voorschriften' (curs. van mij). In 
de memorie van antwoord (blz. 3) merkt de regering zelfs met zoveel woorden op dat de 
‘vaststelling van algemene maatregelen van bestuur. . .  wetgeving in materiële zin is.’ 
Kennelijk beschouwt de regering de algemene maatregel als een algemeen verbindend 
voorschrift, als wetgeving, hoewel de nota naar aanleiding van het eindverslag (blz. 6) 
daarover weer minder expliciet is. Moet men echter niet aannemen dat er naast de alge­
mene maatregel van bestuur houdende algemeen verbindende voorschriften nog andere 
algemene maatregelen van bestuur kunnen bestaan? Naar de bestaande wetgeving is dit 
inderdaad het geval. Op de eerste plaats zijn er de intern werkende algemene maatrege­
len die weliswaar algemeen zijn, maar niet algemeen verbindend in de zin dat zij extern 
werken. Deze zou men echter op grond van hun algemene werking nog als wetgeving 
kunnen kwalificeren.6 Maar er zijn ook algemene maatregelen waaraan de algemene 
werking ontbreekt. Zo wordt volgens artikel 1 van de Wet uitkeringen wegen het rijkswe- 
genplan bij algemene maatregel van bestuur vastgesteld. Dit plan is moeilijk als algemeen 
werkend, laat staan als een algemeen verbindend voorschrift te beschouwen.7 Ook valt te 
wijzen op de aanwijzing van organen bij algemene maatregel van bestuur, zoals ge­
schiedt in artikel 1, eerste lid van de Wet openbaarheid van bestuur en artikel 1, eerste lid 
onder b, van het ontwerp-wet commissaris van onderzoek (Nationale ombudsman). Hier 
is duidelijk sprake van besluiten met concrete werking. Eenmaal aangenomen dat een 
algemene maatregel van bestuur niet noodzakelijk wetgeving inhoudt, staat aan een ver­
gelijking van voornoemde algemene maatregelen met de besluiten van b. en w. ter uitvoe­
ring van raadsverordeningen niets meer in de weg. Beide zijn dan te beschouwen als uit­
voering en niet als wetgeving. Van delegatie van wetgevende bevoegdheid is aldus in de 
voornoemde wetten geen sprake, ook al is er sprake van discretionaire bevoegdheden 
van de aanwijzende instantie.
Naast de aanwijzing van tijden, plaatsen, stoffen e.d. bij algemene maatregel van bestuur 
vinden we in de wetgeving ook aanwijzingen van gelijksoortige aard bij ministerieel be­
sluit. Zo draagt de Jachtwet aan de minister op het geven van voorschriften omtrent ge­
weren (art. 22, eerste lid, onder a), wil het jagen daarmee geoorloofd zijn. Volgens art. 1, 
tweede lid, Visserijwet, wijst de minister soorten vissen, schaal- en schelpdieren alsmede 
aas aan. Deze constructies komen overeen met die waarin de wet de algemene maatregel 
van bestuur als ‘aanwijzend besluit’ uit. In beide gevallen wijst de wet rechtstreeks het 
bevoegde gezag aan en kan, afgezien van grondwettelijke grenzen, niet de vraag rijzen of 
er sprake is van ongeóórloofde delegatie.
Die kwestie kan wel rijzen in gevallen waarin de minister door een algemene maatregel 
van bestuur wordt aangewezen als besluitvormende instantie, terwijl de wet zelf spreekt 
van aanwijzing of regeling bij (niet: bij of krachtens) algemene maatregel van bestuur. Zo 
het Destructiebesluit (een amvb) waarvan de hoofdstukken III -  VII berusten op artikel 9 
van de Destructiewet, dat stelt dat bij algemene maatregel voorschriften worden gegeven 
omtrent. . .  Nu bevatten diezelfde hoofdstukken ettelijke opdrachten aan de minister tot 
het geven van voorschriften, waaraan ondernemers zich moeten houden (bijv. artt. 18,20, 
22, 26, 27, 28). Dezelfde figuur komt in diverse andere algemene maatregelen van be­
stuur voor: ondanks het feit dat de wet regeling bij algemene maatregel van bestuur eist,
6. Zo, naar het voorkomt, Van der Pot/Donner, tiende druk, blz. 345.
7. Zie ook J. R. Stellinga, Grondtrekken van het Nederlandse staatsrecht, blz. 123.
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draagt deze het geven van voorschriften op aan de minister die veelal in grote vrijheid kan 
beslissen.8
In het licht van de uitspraak van de Hoge Raad inzake de bromfietshelmen mag worden 
aangenomen dat ook in deze gevallen geen sprake is van wetgevende besluiten berus­
tende op delegatie, doch van uitvoeringsbesluiten.
5. Uitvoeringsbesluiten
Uit de besproken jurisprudentie van de Hoge Raad blijkt dat uitvoeringsbesluiten naar hun 
inhoud onderscheidene soorten besluiten kunnen omvatten. Het uitvoeringsbesluit kan 
een beschikkingskarakter dragen, het kan van algemene strekking zijn, het kan zelfs een 
typisch regelend karakter dragen. Deze jurisprudentie is niet geënt op de klassieke twee­
deling in wetten enerzijds en beschikkingen anderzijds.9 De vraag is nu of het geen aan­
beveling zou verdienen de categorie uitvoeringsbesluiten (met name die van regelende 
aard; de beschikking levert weinig problemen op) een ruimere plaats toe te kennen dan zij 
tot op heden innemen. Deze vraag is geen geheel originele. Donner heeft haar reeds op­
geworpen in een artikel in de Verdam-bundel.10 Ik zou die vraag hier bevestigend willen 
beantwoorden en wel op grond van de navolgende argumenten.
a. Een van de redenen waarom in de huidige wetgeving frequent de term ‘bij oi krach­
tens algemene maatregel van bestuur’ wordt opgenomen vormt het feit dat de ontwerp- 
wetgever er zich van bewust is dat allerlei nadere regelingen, instructies e.d. noodzakelijk 
zijn. Daar zowel uit de doctrine als uit de rechtspraak niet duidelijk blijkt of dergelijke voor­
schriften door de minister op grond van zijn uitvoerende bevoegdheid mogen worden ge­
steld, neemt men maar het zekere voor het onzekere en opent men onmiddellijk de moge­
lijkheid tot subdelegatie. Typerend voor deze gedachtengang is het gestelde in de toelich­
ting op de nota van wijzigingen, vermeld in het bromfietshelmenarrest en de conclusie van 
de A.-G. in die kwestie. Het bezwaar van deze constructie is echter dat aldus de waarbor­
gen vervat in de procedure van totstandkoming van een algemene maatregel van bestuur 
kunnen worden ondergraven. Immers, de algemene maatregel kan in sterke mate sub- 
delegeren aan de minister, wiens besluiten aldus de belangrijkste -  óók extern werkende
-  bepalingen kunnen gaan bevatten. Neemt men daarentegen aan dat de minister krach­
tens zijn bevoegdheid tot uitvoering nadere voorschriften kan geven, dan bestaat ervoor 
de ontwerp-wetgever aanzienlijk minder reden om de (algemene) mogelijkheid tot sub­
delegatie te openen, daar zeker is dat de minister bevoegd is om -  zoals de Hoge Raad 
het uitdrukt in de bromfietshelmkwestie -  ‘aan het door de besluitgever gegeven verbod 
(ruimer: aan de door de besluitgever gestelde regel, C.K.) de vereiste werking te verze­
keren.’
Daarbij is duidelijk dat de behoefte aan subdelegatie geringer zal zijn bij een ruim uit- 
voeringsbegrip en omgekeerd.11 Juist een nogal eens enge uitleg van het uitvoerings- 
begrip in (het huidige) artikel 209 gemeentewet heeft geleid tot de opneming van artikel 
169 van die wet!
b. Ook het verschijnsel pseudo-wetgeving noopt tot de vraag of een erkenning van uit- 
voeringsvoorschriften als rechtsregels geen aanbeveling verdient. Zoals bekend is noch
8. Zie bijv. artt. 5, 8 en 9 Woonwagenreglement; artt. 17 b en 18 f Besluit werken en kosten woon- 
wagencentra; artt. 1 onder r, 2 onder m, 8,19, 20, 21, 23 Rijtijdenbesluit; art. 2 Besluit ex art. 7, lid 1, 
Grondwaterwet waterleidingbedrijven; art. 5 Besluit zwavelgehalte brandstoffen; art. 3 Besluit lood- 
gehalte benzine.
9. Die tweedeling is overigens ook in de wetgeving verlaten door de introductie van besluiten van 
algemene strekking. Zie bijv. art. 2, lid 2 onder a, Wet arob.
10. Iets over delegatie van wetgevende bevoegdheid, Bundel uit het recht, blz. 237, Kluwer 1971.
11. Men vraagt natuurlijk onmiddellijk: Wat is uitvoering? Daarover onder 6.
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de Hoge Raad noch de Afdeling Rechtspraak bereid (ministeriële) regelingen die geen 
grondslag in de wet vinden als rechtsregel te erkennen. Zelfs ministeriële regelingen die 
een door de wet aan die minister toegekende discretionaire bevoegdheid tot het geven 
van beschikkingen aan materiële of formele criteria binden, worden door de Afdeling 
Rechtspraak niet beschouwd als rechtsregels.12 Deze opvatting betekent dat een orgaan 
dat krachtens de wet wel bevoegd is tot het geven van beschikkingen -  en dit veelal in 
grote vrijheid -  onbevoegd wordt geacht tot het verhogen van rechtszekerheid en de 
rechtsgelijkheid door het vaststellen van rechtsregels, die aangeven in welke gevallen en 
onder welke voorwaarden de beschikking zal worden gegeven. Ik vraag mij af of deze 
opstelling in de jurisprudentie niet te sterk wordt bepaald door de gedachte dat competen- 
tieregelingen de vrijheid van de burger beogen te waarborgen, met voorbijzien van het feit 
dat er ook andere beginselen -  zoals de rechtsgelijkheid en de rechtszekerheid -  zijn die 
juist een argument kunnen opleveren om de bevoegdheid tot regelstelling, voortvloeiende 
uit de uitvoerende bevoegdheid, te erkennen.
Eenzelfde vraag rijst waar het gaat om beschikkingen die niet berusten op een wettelijk 
voorschrift. Het betreft hier voornamelijk subsidiebeschikkingen, waarvoor meestal geen 
grondslag in een specifieke wettelijke regeling is te vinden.13 Moet nu worden aangeno­
men dat een administratief orgaan wel bevoegd is tot het geven van concreet werkende 
besluiten waaraan rechtsgevolgen zijn verbonden, terwijl datzelfde orgaan niet bevoegd 
zou zijn rechtsregels vast te stellen omtrent de gevallen waarin en de voorwaarden waar­
onder die besluiten zullen worden genomen? Ik heb dit altijd moeilijk kunnen aanvaarden. 
Waarom is een dergelijke beschikking wél een rechtens relevant besluit, terwijl de rege­
ling ‘rondom’ die beschikking slechts een bekendmaking van het te voeren of gevoerde 
beleid inhoudt? Zeker waar het voorschriften betreft inzake het nemen van de burger be­
gunstigende beschikkingen valt moeilijk in te zien waarom dergelijke voorschriften geen 
recht zouden zijn. Als men begunstigende beschikkingen gebaseerd op ongeschreven 
recht aanvaardt, is er uit het oogpunt van de rechtsgelijkheid en rechtszekerheid ook alle 
reden aan te nemen dat voorschriften inzake het verlenen van die beschikkingen als 
rechtsregels gelden.
c. In een redactionele kanttekening in het Rechtsgeleerd Magazijn Themis (1978, blz. 
377 e.v.) heeft Donner de vraag aan de orde gesteld of de rechter, met name de Afdeling 
Rechtspraak, niet wat al te gemakkelijk met algemene rechtsbeginselen omspringt. Hij 
zou moeten trachten zo lang mogelijk algemeen verbindende voorschriften als toet­
singscriterium te hanteren en de algemene beginselen en het criterium van de kennelijke 
onredelijkheid dienen te beschouwen als ‘resen/etroepen, waarmee spaarzaam moet 
worden omgegaan. Beter is het de eerste lijn, die der algemene voorschriften, sterk te 
maken’.
Voor Donners standpunt is veel te zeggen. Zowel voor het bestuur als voor de burger 
functioneren de beginselen in een aantal gevallen als het duveltje uit het doosje, dat op de 
meest onverwachte ogenblikken tevoorschijn wordt getoverd. Uit het oogpunt van rechts­
zekerheid is toetsing aan ongeschreven recht minder aantrekkelijk dan toetsing aan (ge­
publiceerd) geschreven recht. Zolang echter de (administratieve) rechter allerlei cir­
culaires, richtlijnen e.d. niet als recht wenst te beschouwen, is hij wel gedwongen om be­
sluiten, waarop die voorschriften betrekking hebben, te toetsen aan beginselenrecht en 
niet aan die voorschriften zelf. Dat leidt tot situaties waarin het de rechter is die uitmaakt of 
al dan niet terecht de gedragslijn in dergelijke voorschriften vervat, wordt gevolgd; het ge­
volg ervan is vaak dat noch de burger, noch de administratie nog weten in hoeverre en 
onder welke omstandigheden die voorschriften ‘gelden’. De ene keer moeten die voor­
schriften wel, de andere keer mogen zij niet worden gevolgd.
12. Vgl. Inge van der Vlies, Pseudowetgeving en AROB, TvO 1979, blz. 488.
13. Zie wel het kb van 27-7-1950, Stb. K 320.
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d. Voor invoering van de categorie uitvoeringsbesluiten pleit eveneens dat nogal eens 
niet duidelijk is of er sprake is van échte (gedelegeerde) wetgeving dan wel van pseudo- 
wetgeving. Een fraai voorbeeld van dit probleem leveren de Aanwijzingen inzake 
openbaarheid van bestuur (Stcrt. 1980, nr. 6). Volgens de Inleiding op deze aanwijzingen 
vallen de daarin vervatte ministeriële voorschriften uiteen in bepalingen die hun grond­
slag (curs. van mij) vinden in de wet en die dus ‘bindend voor ieder’ zijn, en bepalingen die
-  al dan niet als uitwerking (curs. van mij) van de wet -  slechts tot de administratie zijn 
gericht. Bestudering van de aanwijzingen doet zien dat van lang niet alle bepalingen met 
zekerheid kan worden gezegd dat zij een grondslag in de wet hebben en dus als algemeen 
verbindend voorschrift gelden, dan wel slechts een zelfstandig of ‘uitwerkend’ voorschrift 
en dus geen algemeen verbindend voorschrift zijn. Dit geldt zelfs voor passages in de 
aanwijzingen die cursief zijn gedrukt en volgens de Inleiding niet het karakter van regelin­
gen dragen, doch slechts een plan-van-actie vormen. Zo kan men zich afvragen of het 
register van instellingen, diensten en bedrijven, die onder de verantwoordelijkheid van 
een minister werkzaam zijn (aanwijzing nr. 13, cursief), niet zal moeten functioneren als 
een voorschrift waarop een burger beroep kan doen. Maar de problemen doen zich vooral 
gevoelen met betrekking tot de ‘kleine -  niet cursieve -  letters’ van de aanwijzingen. Men 
kan met Borman (AB 1980, blz. 188) de vraag stellen of bijv. de aanwijzingen 41 -50 be­
rusten op delegatie dan wel slechts een ‘uitwerking’ van de wet vormen. Bepaald duidelijk 
is dit in ieder geval niet.
Ook in andere gevallen is niet zeker of er sprake is van algemeen verbindende voor­
schriften dan wel pseudo-wetgeving, welke onduidelijkheid nog wordt vergroot door de 
benaming van het (ministerieel) besluit. Zo bestaat er een besluit van de minister van 
CRM (W.W.Z./U 519) houdende nadere regelen ex artikel 12 Woonwagenreglement, 
waarin voorschriften worden gegeven omtrent de toepassing van de artikelen 2 en 3 van 
het reglement. Is hier sprake van gedelegeerde wetgeving of van pseudo-wetgeving? 
Voor het eerste pleit de formulering van artikel 12 van het reglement, voor het laatste plei­
ten de artikelen 17 en 18 van de Woonwagenwet, die spreken van het geven van voor­
schriften bij algemene maatregel van bestuur. Ook de benaming van het besluit wijst in de 
richting van pseudo-wetgeving: er is sprake van een circulaire. Dergelijke kwesties die 
zowel voor de burger als voor de rechter niet zonder betekenis zijn, zouden niet rijzen bij 
erkenning van uitvoeringsvoorschriften als rechtsregels.
e. Ook het feit dat het onderscheid tussen wettelijk voorschrift en beschikking vloeiend is 
(geworden) kan een argument opleveren voor de erkenning van de categorie uitvoerings­
voorschriften. Zolang duidelijk is wat exact een beschikking is, is het aanvaardbaar de 
term uitvoering daartoe te beperken. Maar zodra er allerlei figuren ontstaan die zowel 
kenmerken van een regeling als van een beschikking vertonen, wordt de erkenning van 
het begrip uitvoeringsbesluiten urgent. Dit niet alleen voor het besluitnemende orgaan in 
verband met de vraag of zijn besluit wel als (rechtsgeldige) uitvoering is te beschouwen, 
maar ook voor de burger die dient te weten of een besluit appellabel is. De rechtspraak 
inzake de afbakening van de begrippen beschikking en besluit van algemene strekking 
doet zien, hoeveel onzekerheden met name op dit laatste punt bestaan.14
Zouden de administratie en de burger er niet mee zijn gediend, indien de tweedeling wet- 
geving-beschikking zou worden verlaten en zou worden vervangen door de tweedeling 
wetgeving-uitvoering, waarbij het begrip uitvoering zowel besluiten van regelend karakter 
als beschikkingen zou omvatten? Aan invoering van een dergelijk stelsel zou dan de con­
sequentie moeten worden verbonden dat in beginsel alle uitvoeringsbesluiten appellabel 
zijn, zoals dit in Frankrijk het geval is.15 Daarbij zou men niet even ver behoeven te gaan
14. Zie A.Q.C. Tak, Besluiten van algemene strekking, R.M.T.R. 1980, blz. 132 e.v.
15. De beroepstermijn is in Frankrijk, behoudens uitzonderingen: twee maanden, zowel t.a.v. rege­
lingen als beschikkingen.
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als het Franse stelsel, waar in beginsel alle eenzijdige, op een rechtsgevolg gerichte, be­
sluiten van de administratie in het recours pour excès de pouvoir kunnen worden aange­
vochten. Men zou het begrip uitvoering en met name het begrip uitvoeringsregeling enger 
kunnen omlijnen dan in Frankrijk het geval is. Dit brengt ons op de vraag: wanneer is er 
sprake van uitvoering?
6. Uitvoering en wetgeving
Anders dan de regering, die, zoals hiervoor bleek, geneigd is zeer snel van delegatie en -  
praktisch gezien -  van wetgeving te spreken, neemt het Franse recht aan dat alle eenzij­
dige besluiten van de uitvoerende macht, de administratie, regelen dan wel beschikkin­
gen, uitvoeringsbesluiten zijn.16 Transponering van dat stelsel op het onze zou betekenen 
dat elk besluit, afkomstig van de administratie, als uitvoeringsbesluit zou gelden. Het stel­
sel zou aantrekkelijk zijn vanwege zijn eenvoud, maar een wel zeer forse breuk in de Ne­
derlandse traditie betekenen. Het komt mij echter voor dat het Franse stelsel in gematigde 
vorm wel voor Nederland bruikbaar is. Zoals gezegd is een van de voordelen van het stel­
sel de eenvoud. Deze eenvoud vloeit voort uit het feit dat een louter formeel criterium -  
welk orgaan nam het besluit? -  beslissend is voor de vraag of er sprake is van uitvoering. 
De complicaties in ons land zijn ontstaan juist doordat de Hoge Raad een materieel wet- 
gevings- en uitvoeringsbegrip bezigt. Ook de Afdeling Rechtspraak kijkt door de vorm van 
het besluit heen, bijv. ter beantwoording van de vraag of er sprake is van een beschikking. 
Weliswaar behoeven ook formele criteria niet altijd volledige helderheid te bieden, doch 
deze is in het algemeen groter dan in geval van materiële criteria. Zo levert het begrip 
administratief orgaan minder complicaties op in de Arob-rechtspraak dan de begrippen 
beschikking, besluit van algemene strekking en rechtshandeling naar burgerlijk recht.
Welke besluiten nu -  die in het Franse stelsel wel als appellabele uitvoeringsbesluiten 
gelden -  zouden daar in de Nederlandse verhoudingen niet onder moeten vallen?
Twee categorieën besluiten komen daarvoor m.i. in aanmerking. In de eerste plaats be­
sluiten van organen die de grondwet zonder twijfel als wetgevende organen heeft aange­
wezen en waarvan de leden hun mandaat in het algemeen rechtstreeks ontlenen aan 
diegenen die aan de besluiten van die organen zijn onderworpen. Op de tweede plaats 
besluiten van organen die weliswaar typisch administratieve organen zijn (niet berustend 
op direct of zelfs indirect kiesrecht), doch waarvan de besluiten krachtens het constitutio­
nele recht aan bijzondere procedurewaarborgen zijn onderworpen.
Onder de eerste categorie vallen de besluiten van de organen waaraan de Grondwet 
rechtstreeks of de wet krachtens de Grondwet verordenende bevoegdheid toekent res­
pectievelijk kan toekennen: provinciale staten, de gemeenteraad, besturen van water­
schappen en andere (functioneel) gedecentraliseerde overheidsverbanden. De besluiten 
van de dagelijkse besturen (en commissies) van die overheidsverbanden zouden als uit­
voeringsbesluiten moeten worden gekwalificeerd, ongeacht of zij zouden zijn besluiten in 
medebewind genomen, zouden berusten op de delegatiebepalingen in de organieke 
wetten (bijv. art. 88 Pw., art. 169 gemeentewet), of op de bepalingen die de uitvoerings­
bevoegdheid toekennen (bijv. art. 103 Pw., art. 209 gemeentewet). Vooral van deze orga­
nen zijn de besluiten afkomstig die de vraag doen rijzen of er sprake is van ‘uitvoering’ dan 
wel ‘wetgeving', van beschikkingen dan wel besluiten van algemene strekking. Als be­
zwaar tegen bovenstaande constructie zou kunnen worden aangevoerd dat aldus be­
sluiten van provinciale staten, gemeenteraad e.d. die een beschikking inhouden, niet on­
der het uitvoeringsbegrip vallen en dus niet appellabel zouden zijn. Nu heb ik niet de in­
druk dat dergelijke besluiten frequent voorkomen. Zo het al gaat om besluiten met con-* 
crete werking, betreft het veelal besluiten die zich oplossen in een rechtshandeling naar
16. Zelfs de zgn. ‘règlements autonomes’, die rechtstreeks op de Constitutie berusten en niet te 
beschouwen zijn als uitvoering van de wet (loi).
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burgerlijk recht of die gericht zijn op de uitvoering van feitelijke werkzaamheden. Dergelij­
ke besluiten zijn ook nu reeds niet appellabel volgens de wet arob. Zo er niettemin be­
hoefte aan de mogelijkheid van beroep zou bestaan tegen beschikkingen van provinciale 
staten, gemeenteraad, enz.,17 dan zou men de bestaande wetgeving (zoals de Wet arob), 
voor zover zij het beroep tegen beschikkingen betreft, kunnen handhaven en daarnaast 
de mogelijkheid van beroep tegen overige uitvoeringsbesluiten kunnen openen. Daarmee 
laat men echter een louter op formele criteria gebaseerd stelsel los.
Ging het hiervoor om besluiten van gedecentraliseerde besturen, hoe moet de kwestie 
op centraal niveau worden opgelost? Wanneer moet een algemene maatregel van be­
stuur, een klein kb of ministerieel besluit als wetgeving dan wel als uitvoering worden be­
schouwd? De Fransen zouden met deze vraag geen moeite hebben: het gaat om een 
eenzijdig besluit afkomstig van de administratie, dus is er sprake van uitvoering. Ook 
Thorbecke kwalificeerde een regelstellende algemene maatregel van bestuur zonder 
problemen als uitvoering. Maar sinds het Meerenberg-arrest is de zaak aanzienlijk ge­
compliceerd door de introductie van een materieel wetgevingscriterium, met alle onduide­
lijkheden van dien. Hoe dat ook zij, tegenwoordig zijn we snel geneigd te spreken van 
wetgeving bij algemene maatregel van bestuur of ministerieel besluit, waarvoor dan ook 
een expliciete basis in de wet aanwezig moet zijn. Is het echter niet aantrekkelijk om ook 
hier, evenals op gedecentraliseerd niveau, de zaak te vereenvoudigen en -  conform het 
Franse stelsel -  de Koninklijke en ministeriële besluiten te beschouwen als rechtsregels, 
zodra deze besluiten betrekking hebben op de toepassing van enige wettelijke regeling, 
dan wel op niet wettelijk geregelde bevoegdheidsuitoefening door de administratie (met 
name subsidies)?18 Anders dan in Frankrijk zou men echter een rechtstreeks beroep te­
gen de algemene maatregel van bestuur kunnen uitsluiten, nu daarop verplicht de Raad 
van State wordt gehoord en behandeling ervan in de ministerraad plaatsvindt. In Frankrijk 
is dit met lang niet alle decreten het geval, hetgeen de mogelijkheid van beroep op de 
Conseil d’Etat begrijpelijk maakt. Uitsluiting van beroep tegen de algemene maatregel 
(ook indien een beschikking) als uitvoeringsbesluit zou overigens aansluiten bij art. 5, on­
der a, van de Wet arob, dat beschikkingen, waarop de Raad van State of een van zijn 
afdelingen krachtens wettelijk voorschrift is gehoord, uitsluit.
Hoewel het Franse stelsel op een formeel criterium is gebaseerd, is het niet ontkomen aan 
uitzonderingen op de algemene regel van appellabiliteit, uitzonderingen die berusten op 
materiële criteria. Het betreft hier o.a. de zgn. 'actes de gouvernement’, waarvoor zij ver­
wezen naar de Franse handboeken. Ook voor Nederland zal men naar verwachting be­
hoefte hebben aan dergelijke uitzonderingen op basis van materiële criteria.19 Deze zou­
den zowel in de jurisprudentie als in de wetgeving kunnen worden ontwikkeld. De Wet 
arob biedt daartoe in diverse artikelen en in de bijlage de nodige aanknopingspunten.
17. Men kan denken aan subsidiebeschikkingen en besluiten in beroep genomen.
18. Zie voor Frankrijk: G. Vedel, Droit administratif, PUF 1976, blz. 19 e.v.
19. Zo bijv. het kb dat de datum van inwerkingtreding van een wet bepaalt. Ook de vraag of er spra­
ke is van interne dan wel externe werking van een besluit is van belang voor de beroepbaarheid. 
Deze situatie speelt in Frankrijk ook. Vgl. Vedel, a.w., blz. 175 e.v.
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7. Besluit
Erkenning van (appellabele) uitvoeringsvoorschriften als rechtsregels is gewenst: dit zo­
wel om competentieproblemen20 (ongeoorloofde delegatie, pseudo-wetgeving) te voor­
komen als om de rechtsbescherming21 (onderscheid beschikking-algemeen verbindend 
voorschrift/besluit van algemene strekking) te verhogen.
Van belang dient niet primair te zijn de inhoud van het besluit, doch de vraag van welke 
instantie een besluit afkomstig is. De huidige stand van zaken in wetgeving en jurispru­
dentie berust op een laat-negentiende-eeuwse dogmatiek omtrent delegatie en uitvoe­
ring die leidt tot rechtsonzekerheid, zowel voor de burger als voor de administratie. Daar­
mee is geen van beiden gediend.
20. Hoe de zaken in dit opzicht zijn gecompliceerd blijkt niet alleen uit de uitspraken van de gewone 
rechter inzake de begrippen uitvoering en delegatie, maar ook uit die van de Afdeling Rechtspraak. In 
haar uitspraak van 10-6-1977, AB 1977, 359 neemt de afdeling aan dat er geen sprake is van een 
algemeen verbindend voorschrift, nu de litigieuze regeling niet strekt tot uitvoering van een algemeen 
verbindend voorschrift (curs. van mij). De afdeling sluit dus kennelijk het bestaan van algemeen ver­
bindende uitvoeringsvoorschriften niet uit. Zien we vervolgens naar de uitspraak van 7-3-1978, AB 
1979, 56, dan ontdekken we dat richtlijnen door b. en w. op uitnodiging van de raad (in een raadsver- 
ordening) vastgesteld, en die m.i. als uitvoeringsbesluit kunnen gelden, door de afdeling niet als al­
gemeen verbindende voorschriften worden beschouwd, daar er in dat geval sprake zou zijn van on­
geoorloofde delegatie. Zou een dergelijke kwestie hebben gespeeld in een provincie, dan zouden de 
nadere regels overigens waarschijnlijk wel als algemeen verbindend voorschrift zijn beschouwd, ge­
zien de plaatsing van art. 88 Pw. onder de algemene bepalingen, in tegenstelling tot art. 169 ge­
meentewet dat alleen de huishouding betreft.
21. Zie in dit verband ook M. Scheltema, Beginselen van administratieve rechtspraak, RMTh 1978, 
blz. 263, 264.
212
